Нормативне забезпечення інституту звернення в системі надання  публічних послуг by Serohina , Tetiana
6Аспекти публічного управління Том 7 № 12 2019 www.aspects.org.ua
Нормативне забезпечення інституту звернення в системі надання 
публічних послуг
Тетяна  Серьогіна,  Дніпропетровський регіональний інститут державного управління 
Національної академії державного управління при Президентові України
 Ключові слова: суб’єкт звернення, процедура звернення, звернення громадян, заява, публічна послуга, ад-
























УДК: 40/364.013 DOI: 10.15421/151960
Tetiana Serohina, Dnipropetrovsk Regional Institute for Public Administration National 
Academy for Public Administration under the President of Ukraine
Normative provision of the institute of appeals in the system of providing 
public services
It­is­established­that­one­of­the­first­elements­of­ensuring­the­proper­level­of­efficiency­in­the­process­













7www.aspects.org.ua Public Administartion Aspects 7 (12) 2019
Постановка проблеми 
На­сьогодні­ поза­межами­можли-вого­ знаходиться­ досягнення­на­державному­ рівні­ запланованих­





де­ прописано­ необхідність­ реалізації­ 62­
реформ.­Серед­зазначених­йдеться­про­ре-
форму­ освіти,­ житлово-комунальної­ сфе-
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It­ is­ established­ that­ a­ considerable­ level­ of­ detailed­ fixing­ in­ the­ domestic­ regulatory­ framework­
of­ the­ procedure­ of­ appeals­ takes­ place­ only­ in­ the­ field­ of­ administrative­ services.­ The­ necessity­ of­
supplementing­the­mechanism­of­public­service­provision­with­a­component­related­to­the­procedure­of­
appeal­is­substantiated.





гравати­ розуміння­ окремих­ елементів­ си-
стеми­надання­публічних­послуг­як­таких,­
що­ пов’язані­ між­ собою­ й­ спільно­ ство-
рюють­певну­цілісність,­що,­зі­свого­боку,­
вимагає­й­комплексного­залучення­пакету­
нормативно-правових­ документів­ у­ кон-
тексті­сучасних­умов­її­розвитку.






бливу­ роль­ у­ нормативному­ забезпеченні­
особи,­ що­ звернулася­ стосовно­ отриман-
ня­послуги,­А.­Ліпенцев­відводить­Закону­
України­ «Про­ адміністративні­ послуги»:­
«цим­ законом­ уперше­ на­ законодавчому­
рівні­ визначені­ поняття­ суб’єктів,­ замов-
ників­адміністративних­послуг»­[4,­с.­141].­
Саме­ в­ процедурно-правовому­ аспек-
ті­ надання­ публічних­ послуг­ розглянуто­
інститут­ звернення­ в­ дисертаційному­ до-
слідженні­Є.­Легези.­При­цьому­автор­по-
няття­ «суб’єкта­ звернення»,­що­ закріпле-
но­в­Законі­України­«Про­адміністративні­
послуги»,­автоматично­переносить­до­всієї­
системи­ надання­ публічних­ послуг:­ «у­
сфері­надання­публічних­послуг­принцип­
рівності­ суб’єктів­ звернення­ передбачає­
додержання­вимоги­обслуговувати­суб’єк-
тів­ звернення­ у­ порядку­ черговості»­ [3,­
с.­135].­
Крізь­призму­прав,­які­гарантовані­віт-
чизняним­ законодавством,­ зокрема­ «пра-
во­на­доступ­до­інформації»,­«право­здій-
снювати­ владу»,­ «право­ брати­ участь­ у­
державному­управлінні»­ тощо,­ досліджує­
О.­Карпенко­і­право­на­звернення­[1,­с.­34].­
Проте­ науковець­ розглядає­ звернення­ не­
в­ системі­ надання­ публічних­ послуг,­ а­ в­
контексті­сервісно-орієнтованої­державної­
політики.
Виокремлення невирішених раніше 
частин загальної проблеми.
­ Незважаючи­ на­ значний­ науковий­ ін-
терес­до­зазначеної­проблеми,­досліджен-
ня­ нормативного­ забезпечення­ інституту­
звернень­у­системі­надання­публічних­по-
слуг­не­ знайшло­ системного­ висвітлення,­
адже­найчастіше­розглядається­крізь­при-
зму­надання­адміністративних­послуг­або­
із­ перенесенням­ на­ сферу­ публічних­ по-




печення­ процедури­ звернення­ в­ системі­
надання­публічних­послуг­у­вітчизняному­
законодавстві.
Опис методики проведення дослід-
ження
У­дослідженні­за­допомогою­аналітич-
ного­ методу­ здійснено­ відбір­ матеріалів­
наукового­ та­ правового­ змісту.­ Систем-
но-аналітичний­ метод­ дав­ змогу­ проа-
налізувати­ нормативну­ базу­ інституту­
звернення­ в­ системі­ надання­ публічних­
послуг.­ Для­ вирішення­ окремих­ питань­
застосовувалися­ також­ компаративний­ та­
логіко-семантичний­методи.
Виклад основного матеріалу та отри-
маних наукових результатів
Процес­надання­публічної­послуги­по-







Натомість,­ на­ думку­ деяких­ науков-





щодо­ задоволення­ публічного­ інтересу­ з­
розгляду­ заяви­ фізичної­ або­ юридичної­
особи­ про­ видачу­ адміністративного­ акта­
(рішення,­дозвіл,­ліцензія,­сертифікат,­акт,­
посвідчення­ тощо),­ спрямовану­ на­ забез-
печення­її­прав­і­законних­інтересів­та/або­
на­виконання­особою­визначених­законом­
обов’язків­шляхом­ фінансування­ за­ раху-
нок­публічних­коштів»­[3,­с.­11].
Проте­доцільним­на­сьогодні­виступає­
підхід,­ згідно­ з­ яким,­ до­ ознак­ публічної­






В­ Україні­ така­ ініціатива­ передбаче-
на­ основним­ законом,­ де­ прописано:­ «усі­
мають­право­направляти­ індивідуальні­чи­
колективні­письмові­звернення­або­особи-
сто­ звертатися­ до­ органів­ державної­ вла-
ди,­ органів­ місцевого­ самоврядування­ та­







ституції­України­й­ згідно­ з­ ст.­ 102­ гаран-
том­ забезпечення­ прав­ і­ свобод­ виступає­





Сприяти­ закріпленню­ ролі­ інституту­
президента­ в­ гарантуванні­ прав­ і­ свобод­
людини­ покликані­ укази­ Президента.­ Зо-
крема­ в­ контексті­ надання­ публічних­ по-
слуг,­ чинний­ Указ­ Президента­ України­
«Про­ заходи­ із­ забезпечення­ додержання­




печити­ здійснення­ перевірки­ додержання­
прав­ фізичних­ та­ юридичних­ осіб­ щодо­
одержання­адміністративних­послуг­[13].
Ще­одним­важливим­документом­у­цій­




ни­ наданого­ їм­ Конституцією­ України­
права­ вносити­ в­ органи­ державної­ влади,­
об'єднання­громадян­відповідно­до­їх­ста-
туту­пропозиції­ про­поліпшення­ їх­ діяль-
ності,­викривати­недоліки­в­роботі,­оскар-








на­ на­ діяльність­ органів­ державної­ влади­
та­ місцевого­ самоврядування;­ 2)­ спосіб­




обов’язків­публічної­влади»­ [17,­ с.­ 79].­У­
Законі­ зазначено:­ «Закон­ забезпечує­ гро-
мадянам­ України­ можливості­ для­ участі­
в­ управлінні­ державними­ і­ громадськими­












вував­ окремий­ шлях­ розвитку­ правового­
забезпечення­ сфери­ надання­ управлінсь-
ких­послуг­органами­влади»­[1,­с.­34].­Про-









з­ Конституцією.­ Отже,­ Преамбула,­ окрім­
зазначених­ положень­ щодо­ пропозицій,­
окрім­поліпшення­діяльності­органів­вла-
ди,­ об'єднань­ громадян­ і­ оскарження­ дій,­
має­містити­положення­стосовно­ініціати-
ви­щодо­задоволення­конкретної­особистої­
потреби­ представника­ суспільства.­ Адже,­
поза­сумнівом,­що­сервісна­діяльність­ор-
ганів­ влади­ має­ бути­ повністю­ підпоряд-
кована­ нормам­ і­ правилам,­ визначеним­ у­
правовій­ базі,­ тому­ важливо,­щоб­ заходи,­
які­реалізує­держава­в­напрямку­удоскона-
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лення­системи­надання­публічних­послуг,­
окрім­ іншого,­ були­ спрямовані­ на­ норма-





дян»,­ доповнивши­ текстом­ такого­ змісту:­
«Закон­ забезпечує­ громадянам­ України­





безпечити­ реалізацію­ конституційно­ га-
рантованих­прав­ і­ свобод­ людини­ та­ гро-
мадянина­ тільки­ шляхом­ відновлення­
порушеного­права­або­забезпечивши­його­
участь­у­вирішенні­державних­і­суспільних­
справ.­ Як­ зазначалося­ вище,­ урахування­
конкретних­потреб­кожного­члена­суспіль-




зазначено,­що­ звернення­ являє­ собою­ су-
купність­таких­категорій:­викладені­в­пись-
мовій­ або­ усній­ формі­ пропозиції­ (заува-
ження),­заяви­(клопотання)­і­скарги.­Серед­
зазначених­категорій­такою,­що­найбільше­
відповідає­ змісту­ поняття­ «звернення»­ в­
системі­надання­публічних­послуг,­висту-
пає­ заява­ (клопотання),­ що­ являє­ собою­





ності­ підприємств,­ установ,­ організацій­




тання­ –­ письмове­ звернення­ з­ проханням­
про­визнання­за­особою­відповідного­ста-











З­ загальнонаукової­ точки­ зору­ особа,­
яка­отримує­публічну­послугу,­виступає­в­
якості­об’єкта­управління,­адже­під­понят-
тям­ об’єкт­ управління­ виступає­ «об’єкт,­
для­досягнення­бажаних­результатів­функ-
ціонування­ якого­ потрібний­ й­ припусти-














також­ форми,­ в­ яких­ можуть­ подаватися­
заяви:­«заява­на­отримання­адміністратив-
ної­ послуги­ подається­ в­ письмовій,­ ус-
ній­ чи­ електронній­формі»­ [7].­ Зазначена­
норма­ покликана­ сприяти­ наближенню­
вітчизняної­ системи­ надання­ послуг­ до­
загальноприйнятих­ світових­ стандартів,­




його­ представником­ (законним­ представ-
ником),­надіслана­поштою,­а­в­разі­надан-
ня­адміністративних­послуг­в­електронній­









слуги.­У­ ст.­ 1­ Закону­України­«Про­ звер-
нення­громадян»­зазначається:­«громадяни­
України­ мають­ право­ звернутися­ до­ ор-
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ганів­державної­влади,­місцевого­самовря-
дування,­об'єднань­громадян,­підприємств,­
установ,­ організацій­ незалежно­ від­ форм­
власності,­ засобів­ масової­ інформації,­
посадових­ осіб­ …»­ [Про­ звернення…,­













ся­на­ її­ території,­мають­ таке­ж­право­на­
подання­звернення,­як­ і­ громадяни­Украї-
ни,­ якщо­ інше­ не­ передбачено­міжнарод-
ними­договорами»­[14].





клад­ не­ зазначено­ такий­ важливий­ інсти-
тут­суспільства­як­юридична­особа.­
Не­можна­ оминути­ увагою­ також­низ-
ку­ підзаконних­ актів,­ які­ також,­ із­ свого­
боку,­сприяють­урегулюванню­відносин­у­
досліджуваній­ сфері,­ зокрема­ постанова­
Кабінету­Міністрів­України­ від­ 24­ верес-
ня­ 2008­ р.­ №­ 858­ містить­ Класифікатор­





рівня­ організації­ роботи­ із­ зверненнями­







послуг.­ Загалом­ принципи­ мають­ суттєве­
значення­для­«цілей,­процесу­й­результатів­
публічного­ управління»­ [6],­ і­ в­ контексті­
звернення­ як­ однієї­ з­ складових­ процесу­
надання­ послуги­ органом­ публічної­ вла-
ди.­ Найбільш­ детально­ вони­ прописані­
в­ затвердженому­ постановою­ Кабінету­
Міністрів­ України­ «Примірному­ регла-
менті­ центру­ надання­ адміністративних­
послуг»­[12]:­






–­ доступності­ інформації­ про­ надан-
ня­адміністративних­послуг;
–­ захищеності­персональних­даних;­
–­ раціональної­ мінімізації­ кількості­
документів­та­процедурних­дій,­що­вима-





Зокрема,­ принцип­ доступності­ закрі-
плено­ в­ постанові­ Кабінету­ Міністрів­
України­ «Про­ затвердження­ Примірного­
положення­про­центр­надання­адміністра-
тивних­ послуг»,­ де­ йдеться­ про­ забезпе-
чення­ мінімізації­ витрат­ суб’єктів­ звер-
нення­на­супутні­послуги:­«добір­суб’єктів­
господарювання­ для­ надання­ супутніх­
послуг­ здійснюється­ органом­ (посадовою­
особою),­що­утворив­центр,­на­конкурсній­
основі­за­критеріями­забезпечення­мінімі-
зації­ матеріальних­ витрат­ та­ витрат­ часу­
суб’єкта­ звернення,­ а­ також­ з­ урахуван-





















тру­ надання­ адміністративних­ послуг»­
[12].­У­документі­детально­прописуються­
питання­ прийняття­ заяви­ та­ інших­ доку-
ментів,­ необхідних­ для­ надання­ послуги­
від­уточнення­особи,­що­виступає­в­якості­
суб’єкта­звернення,­до­процедури­реєстра-
ції­ вхідного­ пакета­ документів­ й­ форму-
вання­справи.­
Іншим­ підзаконним­ актом,­ що­ ре-
гулює­ відносини­ щодо­ звернень­ у­ сфері­




У­ правовому­ акті­ визначено­ завдання­ ад-




(їх­ копій)­ відповідним­ суб’єктам­ надання­
адміністративних­послуг»­[11].
Традиційно­ в­ Україні­ різні­ сфери­ пу-
блічних­послуг­розглядаються­окремо­одна­
від­ одної,­ так­ базовим­ документом­ щодо­
захисту­прав­ і­ свобод­людини­й­ громадя-
нина­в­контексті­надання­адміністративних­





послуг»­ [7].­ Саме­ в­ цьому­ законі­ наведе-
но­визначення­поняття­суб’єкт­звернення:­
це­ «фізична­ особа,­ юридична­ особа,­ яка­
звертається­за­отриманням­адміністратив-
них­ послуг».­ Завдяки­ такій­ нормі­ Закону­










«цей­ Закон­ регулює­ суспільні­ відносини,­







У­ сфері­ охорони­ здоров'я­ особа,­ що­
отримує­ послуги,­ розглядається­ в­ якості­






слуги».­ Стосовно­ особи,­ яка­ звертається/
отримує­ послугу,­ визначення­ не­ наведе-
но,­натомість­у­ст.­1­наведено­тлумачення­
категорії­ «соціальні­ послуги»:­ «комплекс­
заходів­з­надання­допомоги­особам,­окре-
мим­ соціальним­ групам,­ які­ перебувають­
у­складних­життєвих­обставинах­ і­не­мо-
жуть­самостійно­їх­подолати,­з­метою­ро-
зв’язання­ їхніх­ життєвих­ проблем»­ [16].­
Виходячи­ з­ визначення­ поняття­ соціальні­
послуги,­ змістовно­ можна­ виділити­ сут-
ність­ категорії­ особи,­ яка­ є­ отримувачем­
соціальної­ послуги,­ –­ особи,­ окремі­ со-
ціальні­групи,­які­перебувають­у­складних­
життєвих­ обставинах­ і­ не­ можуть­ само-
стійно­їх­подолати.­
Отже,­аналіз­нормативних­актів­дозво-









сення­ змін­ до­ деяких­ законодавчих­ актів­
України­ щодо­ розширення­ повноважень­
органів­ місцевого­ самоврядування­ та­ оп-
тимізації­ надання­ адміністративних­ по-
слуг».­
Зазначене­ положення­ лежить­ в­ основі­
забезпечення­процесу­надання­адміністра-
тивної­ послуги­ за­ необхідною­ докумен-
тацією­ без­ участі­ суб’єкта­ звернення:­
«суб’єкт­надання­адміністративної­послу-
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ги­ отримує­ відповідні­ документи­ або­ ін-
формацію­ без­ участі­ суб’єкта­ звернення­
на­підставі­поданих­відомостей­у­ заяві,­ у­
тому­ числі­ шляхом­ доступу­ до­ інформа-
ційних­систем­або­баз­даних­інших­суб’єк-
тів­надання­адміністративних­послуг,­під-




Висновки та перспективи подальшо-
го розвитку в цьому напрямі
Загалом­система­публічних­послуг­по-
чинається­ з­ конкретної­ потреби,­що­фор-
мально­передбачає­звернення­особи.­Отже,­








На­ основі­ проведеного­ аналізу­мож-
на­зробити­висновок,­що­правове­унор-
мування­ процедури­ звернення­ у­ віт-
чизняному­ законодавстві­ здійснюється­
нормами­ Конституції­ України,­ Закону­
України­«Про­ звернення­ громадян»,­ ін-
шими­ законними­ та­ підзаконними­ нор-
мативними­ актами.­ При­ цьому­ власне­
визначення­ поняття­ «звернення»­ не­
знайшло­ висвітлення­ в­ законодавстві,­
зокрема,­ в­ Законі­ України­ «Про­ звер-
нення­ громадян»­ зазначається­ лише,­
що­«під­зверненнями­громадян­слід­ро-
зуміти­викладені­в­письмовій­або­усній­









Також­ залишається­ відкритим­ питання­




ня»,­ «здобувача­ освіти»,­ «пацієнта»,­ «осо-
би,­окремих­соціальних­груп,­які­перебува-






Виходячи­ з­ цього,­ обґрунтовано­ необ-
хідність­ доповнення­ механізму­ надання­
публічної­послуги­складовою,­пов’язаною­
з­процедурою­звернення.­На­підставі­цього­
наукового­ рішення­ запропоновано­ онови-
ти­ положення­Преамбули­ Закону­України­
«Про­ звернення­ громадян»,­ доповнивши­
текстом­ такого­ змісту:­ «Закон­ забезпечує­





публічних­ послуг­ потребують­ перегляду­
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